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_______________________
Hà Nội, ngày 07 tháng 10 năm 2010


BÁO CÁO THẨM TRA

VỀ DỰ ÁN LUẬT KHIẾU NẠI
__________
Kính thưa các vị đại biểu Quốc hội,
Thực hiện Chương trình xây dựng luật, pháp lệnh năm 2010 của Quốc hội, ngày 08 tháng 9 năm 2010, Uỷ ban pháp luật đã họp phiên toàn thể để thẩm tra dự án Luật khiếu nại theo Tờ trình số 90/TTr-CP ngày 04 tháng 8 năm 2010 của Chính phủ và đã có Báo cáo thẩm tra về dự án Luật này trình Uỷ ban thường vụ Quốc hội tại phiên họp thứ 33. Sau phiên họp này, Cơ quan trình dự án đã nghiên cứu, tiếp thu những ý kiến của Uỷ ban thường vụ Quốc hội và Uỷ ban pháp luật để chỉnh lý nhiều nội dung của dự thảo. Dưới đây, Uỷ ban pháp luật xin trình Quốc hội Báo cáo thẩm tra về dự án Luật khiếu nại theo Tờ trình số 129/TTr-CP ngày 29 tháng 9 năm 2010 của Chính phủ.

I. VỀ MỘT SỐ VẤN ĐỀ CHUNG

Dự án Luật khiếu nại được tổ chức nghiên cứu, xây dựng căn cứ vào Nghị quyết của Quốc hội về Chương trình xây dựng luật, pháp lệnh năm 2010. Theo đó, từ nội dung của Luật khiếu nại, tố cáo hiện hành, cùng với việc tổng kết thực tiễn thi hành Luật khiếu nại, tố cáo và yêu cầu xây dựng Nhà nước pháp quyền Việt Nam xã hội chủ nghĩa, yêu cầu của công cuộc đổi mới đất nước, Chính phủ tổ chức xây dựng thành hai đạo luật: Luật khiếu nại và Luật tố cáo. Ủy ban pháp luật nhận thấy, dự án Luật được soạn thảo nghiên cứu, chuẩn bị nghiêm túc theo đúng quy định của Luật ban hành văn bản quy phạm pháp luật. Vì vậy, về cơ bản Ủy ban pháp luật tán thành các quan điểm, nguyên tắc xây dựng Luật được nêu trong Tờ trình của Chính phủ. Tuy nhiên, qua thảo luận một số ý kiến cho rằng việc xây dựng Luật này là nhằm góp phần bảo vệ quyền và lợi ích hợp pháp của công dân, vì vậy cần phải coi đây là một nguyên tắc quan trọng và cần được nhấn mạnh trong quan điểm, nguyên tắc xây dựng Luật. 

Bên cạnh đó, nhiều ý kiến cho rằng những nội dung được sửa đổi, bổ sung của dự án Luật về cơ bản không khác so với cơ chế giải quyết khiếu nại của pháp luật hiện hành – một cơ chế đã tồn tại trên 30 năm với tính nhân văn là tạo cơ hội cho người bị  khiếu nại sửa sai, nhưng trên thực tế lại không có hiệu quả. Vì vậy, không nên tiếp tục duy trì cơ chế giải quyết khiếu nại như hiện nay; nếu tiếp tục duy trì cơ chế này thì về cơ bản không đáp ứng được yêu cầu mà Nghị quyết của Quốc hội số 30/2004/QH11 ngày 15/6/2004 đã nêu: “Chính phủ khẩn trương tiến hành tổng kết toàn diện việc thi hành Luật khiếu nại tố cáo năm 1998, làm cơ sở cho việc nghiên cứu sửa đổi cơ bản Luật khiếu nại, tố cáo, xây dựng cơ chế hữu hiệu để giải quyết các khiếu kiện hành chính phù hợp với tình hình thực tế của nước ta và thông lệ quốc tế.”. Và như vậy, việc ban hành Luật này sẽ không có nhiều ý nghĩa cho việc giải quyết khiếu nại, tố cáo, mà chỉ giải quyết về hình thức, nghĩa là từ nội dung của Luật khiếu nại, tố cáo tách thành hai đạo luật, một quy định về khiếu nại, giải quyết khiếu nại, một quy định về tố cáo, giải quyết tố cáo. Theo loại ý kiến này, trường hợp chưa nghiên cứu, xây dựng được một cơ chế giải quyết hiệu lực hơn thì không nên sửa Luật khiếu nại, tố cáo hiện hành.
II. VỀ MỘT SỐ VẤN ĐỀ XIN Ý KIẾN QUỐC HỘI
1. Về phạm vi điều chỉnh và đối tượng áp dụng (các điều 1, 2 và 4)
Qua thảo luận, nhiều ý kiến tán thành phạm vi điều chỉnh và đối tượng áp dụng của dự thảo Luật (được xây dựng trên cơ sở kế thừa quy định hiện hành của Luật khiếu nại, tố cáo); theo đó Luật này quy định khiếu nại và giải quyết khiếu nại đối với quyết định hành chính, hành vi hành chính của cơ quan hành chính nhà nước, của người có thẩm quyền trong cơ quan hành chính nhà nước. Tuy nhiên, loại ý kiến này đề nghị nghiên cứu, làm rõ hơn việc dự thảo Luật quy định “Khiếu nại, giải quyết khiếu nại của đơn vị sự nghiệp công lập được áp dụng theo quy định của Luật này” (khoản 2 Điều 4), vì các tổ chức sự nghiệp công lập không phải là các cơ quan hành chính nhà nước, trong quan hệ với công dân không có quyết định hành chính, hành vi hành chính; trong quan hệ nội bộ cũng có những đặc thù không giống hoàn toàn như đội ngũ cán bộ, công chức (hoạt động chuyên môn nghiệp vụ khác, hoạt động chỉ đạo, chấp hành), vì vậy cần phải làm rõ việc áp dụng Luật khiếu nại để giải quyết đối với loại khiếu nại nào?. Chẳng hạn, giải quyết khiếu nại đối với quyết định, hành vi trong quan  hệ với công dân như quyết định đuổi học sinh, sinh viên của Hiệu trưởng. Ngoài ra, trong mối quan hệ nội bộ  giữa người đứng đầu đơn vị sự nghiệp công lập với các đơn vị, viên chức thuộc quyền quản lý cũng có thể phát sinh những khiếu nại thì được giải quyết theo Luật viên chức hay theo Luật này; đối với những tranh chấp trong việc cung cấp dịch vụ thì lại phải theo quy định khác của pháp luật. 
Bên cạnh đó, một số ý kiến khác đề nghị cần phải mở rộng phạm vi điều chỉnh của Luật này. Theo đó, không chỉ giới hạn việc khiếu nại và giải quyết khiếu nại đối với quyết định hành chính, hành vi hành chính mà cần điều chỉnh cả việc khiếu nại và giải quyết khiếu nại đối với quyết định, hành vi trái pháp luật của các cơ quan, tổ chức (không phải là cơ quan hành chính nhà nước) thuộc mọi lĩnh vực (trừ lĩnh vực tố tụng), có như vậy mới phù hợp với phạm vi quyền khiếu nại của công dân được quy định tại Điều 74 của Hiến pháp, đó là “Công dân có quyền khiếu nại ...với cơ quan nhà nước có thẩm quyền về những việc làm trái pháp luật của cơ quan nhà nước, tổ chức kinh tế, tổ chức xã hội, đơn vị vũ trang nhân dân hoặc bất cứ cá nhân nào”. Trường hợp không mở rộng phạm vi điều chỉnh của Luật thì nên lấy tên gọi là Luật khiếu nại hành chính. 

2. Về khiếu nại đông người 
Dự thảo Luật quy định “Trong trường hợp nhiều người khiếu nại về cùng một nội dung thì người tiếp nhận khiếu nại hướng dẫn từng người viết đơn riêng để được giải quyết” (khoản 5 Điều 10). 

Ủy ban pháp luật nhận thấy, khiếu nại đông người thực chất là nhiều người khiếu nại về cùng một nội dung (chẳng hạn nhiều người khiếu nại về một quyết định thu hồi đất). Thực tế tình trạng khiếu nại đông người vẫn diễn ra ở nhiều nơi với tính chất gay gắt, phức tạp và thường liên quan đến lĩnh vực đất đai, nhà ở, giải phóng mặt bằng, hỗ trợ tái định cư, môi trường,... đòi hỏi các cơ quan nhà nước phải xem xét. Đối với các vụ việc này, nhìn chung các cơ quan nhà nước có thẩm quyền vẫn phải giải quyết dưới các hình thức khác nhau như tiến hành thanh tra, xác minh, sau đó ra văn bản trả lời,... Tuy nhiên, do chưa có quy định của pháp luật về xử lý khiếu nại đông người nên khi có vụ việc xảy ra đã gây không ít khó khăn, lúng túng trong quá trình xem xét, giải quyết. 
Qua thảo luận, có ý kiến tán thành dự thảo Luật không đề cập vấn đề khiếu nại đông người với những lý do được nêu trong Tờ trình của Chính phủ. Bên cạnh đó, nhiều ý kiến đề nghị cần nghiên cứu để quy định trong Luật này việc giải quyết khiếu nại đông người, vì đây là một thực tế không thể né tránh, khi vụ việc xảy ra các cơ quan nhà nước vẫn phải có trách nhiệm giải quyết. Theo đó, về nội dung cần xuất phát từ nguyên nhân phát sinh khiếu nại, chẳng hạn do chính sách, chế độ liên quan đến giá cả đền bù hoặc có vi phạm trong quá trình thực hiện chính sách… để có những quy định phù hợp. Đối với trình tự, thủ tục có thể giao Chính phủ quy định. 

III. VỀ MỘT SỐ VẤN ĐỀ CỤ THỂ KHÁC
1. Về quyết định giải quyết khiếu nại 

Theo quy định của Luật khiếu nại, tố cáo hiện hành và của dự thảo Luật thì một trong những yêu cầu của quy trình giải quyết khiếu nại là phải có “quyết định giải quyết khiếu nại”. Qua thảo luận, nhiều ý kiến cho rằng, trên thực tế có tình trạng một số cá nhân, cơ quan thực hiện không nghiêm túc quy định của pháp luật về giải quyết khiếu nại hoặc do né tránh trách nhiệm của mình hoặc tránh việc tạo cơ sở pháp lý để người dân có căn cứ để khiếu nại tiếp hoặc khởi kiện vụ án hành chính nên đã không ban hành quyết định giải quyết khiếu nại theo quy định, mà dùng một số hình thức văn bản khác, trong đó có chứa nội dung liên quan trực tiếp đến việc giải quyết khiếu nại cũng như quyền lợi của người dân, như công văn, thông báo ý kiến của UBND, kết luận cuộc họp, hướng dẫn việc thực hiện…Vì vậy, đề nghị cần bổ sung vào Điều 3 (Giải thích từ ngữ) một khoản giải thích về quyết định giải quyết khiếu nại, theo hướng các văn bản liên quan đến việc giải quyết khiếu nại bao gồm công văn, thông báo, kết luận, biên bản… có nội dung giải quyết khiếu nại cũng được xem là quyết định giải quyết khiếu nại nhằm bao quát hết các trường hợp xảy ra trong thực tế để làm căn cứ để người khiếu nại thực hiện quyền khiếu nại tiếp hoặc khởi kiện tại Tòa án. Việc bổ sung quy định này là nhằm góp phần bảo vệ quyền, lợi ích hợp pháp của người khiếu nại; đồng thời, nâng cao ý thức trách nhiệm trong thực thi nhiệm vụ, công vụ của đội ngũ cán bộ, công chức.

 2. Về trình tự, thủ tục khiếu nại 

Theo quy định hiện hành của Luật khiếu nại, tố cáo thì trong mọi trường hợp, người khiếu nại phải khiếu nại lần đầu với người đã ra quyết định hành chính hoặc cơ quan có cán bộ, công chức có hành vi hành chính mà không được khởi kiện ngay ra Tòa án hành chính. Dự thảo Luật đã sửa đổi trình tự khiếu nại theo hướng người khiếu nại có quyền khiếu nại lần đầu đến người đã ra quyết định hành chính hoặc cơ quan có người có hành vi hành chính hoặc khởi kiện ngay vụ án hành chính tại Tòa án (khoản 1 Điều 9).  

Qua thảo luận, Ủy ban pháp luật tán thành với quy định của dự thảo Luật và cho rằng, quy định như vậy là phù hợp với chủ trương bảo đảm mọi quyết định và hành vi hành chính trái pháp luật đều được phát hiện và khởi kiện trước tòa án như Nghị quyết số 48-NQ/TW ngày 24/5/2005 của Bộ Chính trị; đồng thời, cũng phù hợp với yêu cầu của Tổ chức thương mại thế giới (WTO) là người khiếu nại có quyền khởi kiện vụ án hành chính trong bất cứ giai đoạn nào. Tuy nhiên, về cơ chế giải quyết khiếu nại thì trong Ủy ban pháp luật vẫn còn hai loại ý kiến khác nhau: 

Loại ý kiến thứ nhất tán thành với trình tự giải quyết hai lần như dự thảo. Bởi vì, tuy vẫn là cơ chế cũ nhưng dự thảo Luật đã bổ sung một số quy định mới về trình tự, thủ tục giải quyết khiếu nại phù hợp với thực tiễn theo hướng đơn giản, công khai, dân chủ và kịp thời hơn, tạo điều kiện thuận lợi cho người khiếu nại, nhất là việc giải quyết khiếu nại lần đầu.
Loại ý kiến thứ hai cho rằng, cơ chế giải quyết khiếu nại (hai lần) của dự thảo Luật vẫn là cơ chế giải quyết khiếu nại của pháp luật hiện hành và trên thực tế là hiệu quả thấp. Do đó, loại ý kiến này cho rằng, nếu vẫn duy trì cơ chế này thì về cơ bản những hạn chế trong công tác giải quyết khiếu nại đã tồn tại trong nhiều năm qua là không khắc phục được. Đó là tình trạng còn nể nang, né tránh, đùn đẩy trách nhiệm, không thực hiện đúng quy định của pháp luật về thời hạn, trình tự, thủ tục giải quyết khiếu nại, tố cáo…, nhất là người giải quyết khiếu nại lần đầu còn thiếu trách nhiệm, thiếu quan tâm đúng mức đến công tác giải quyết khiếu nại, thiếu sâu sát, không chịu sửa chữa những quyết định, hành vi sai trái của chính mình; người giải quyết khiếu nại các lần tiếp theo còn nể nang, bao che cho cấp dưới; cá biệt có trường hợp sách nhiễu, thách đố công dân đi khiếu nại, tố cáo…(Nghị quyết số 30/2004/QH11 ngày 15/6/2004 của Quốc hội). 

Vì vậy, loại ý kiến này đề nghị cần nghiên cứu để đổi mới cơ chế giải quyết khiếu nại. Tuy nhiên, đổi mới theo cơ chế nào thì đang còn các ý kiến khác nhau. Có ý kiến đề nghị nghiên cứu xây dựng cơ chế tài phán hành chính hay Thanh tra Quốc hội. Có ý kiến đề nghị chỉ quy định giải quyết khiếu nại một lần nhưng khiếu nại với thủ trưởng cơ quan cấp trên trực tiếp của người có quyết định hành chính, hành vi hành chính bị khiếu nại, sau đó nếu người khiếu nại không đồng ý thì khởi kiện ra Tòa án hành chính. Có ý kiến đề nghị quy định việc giải quyết khiếu nại lần đầu là một Hội đồng xem xét khiếu nại do Thanh tra cùng cấp làm Chủ tịch Hội đồng.   
3. Về xử lý vi phạm các quy định về giải quyết khiếu nại (Điều 41) và  thi hành quyết định giải quyết khiếu nại có hiệu lực pháp luật (từ Điều 43 đến Điều 46)

Nhìn chung, Ủy ban pháp luật tán thành với các quy định của dự thảo Luật về xử lý vi phạm các quy định về giải quyết khiếu nại và thi hành quyết định giải quyết khiếu nại có hiệu lực pháp luật. Theo đó xác định rõ trách nhiệm của người giải quyết khiếu nại, người khiếu nại, người bị khiếu nại, người có quyền, lợi ích hợp pháp liên quan và cơ quan, tổ chức hữu quan, nhằm khắc phục tình trạng không tiếp nhận, không thụ lý khiếu nại, không ra quyết định giải quyết khiếu nại, không gửi quyết định giải quyết khiếu nại cho người khiếu nại… và khắc phục tình trạng nhiều quyết định giải quyết khiếu nại có hiệu lực pháp luật nhưng không được thi hành. Tuy nhiên, qua nghiên cứu, Ủy ban pháp luật nhận thấy có một số hành vi quy định tại Điều 41 và Điều 46 của dự thảo Luật trùng lặp với các hành vi bị nghiêm cấm và hình thức xử lý vi phạm pháp luật về khiếu nại quy định tại Điều 7 và Điều 8 của dự thảo Luật như hành vi cố tình không giải quyết khiếu nại, thiếu trách nhiệm trong việc giải quyết khiếu nại …Vì vậy, đề nghị Cơ quan soạn thảo Luật nghiên cứu để quy định thống nhất, tránh sự trùng lặp. Đồng thời cũng cần tiếp tục nghiên cứu để quy định cụ thể hơn để bao quát hết những hành vi vi phạm trong quá trình giải quyết khiếu nại cần được xử lý.
4. Về khiếu nại, giải quyết khiếu nại quyết định kỷ luật cán bộ, công chức (Chương IV)
Ủy ban pháp luật nhận thấy, những nội dung của Chương này về cơ bản giữ như nội dung của Luật hiện hành, đồng thời có quy định có cụ thể hơn về một số nội dung, chẳng hạn như thẩm quyền giải quyết khiếu nại. Về cơ bản, Ủy ban pháp luật tán thành với quy định của dự thảo Luật. Tuy nhiên, một số quy định của dự thảo Luật về vấn đề này đến nay đã có những biến động; chẳng hạn, bên cạnh đội ngũ cán bộ, công chức thì còn có đội ngũ viên chức, vì vậy cần nghiên cứu để quy định cho đầy đủ hơn. Đối với quy định tại Điều 55, dự thảo Luật mới chỉ đề cập đến quyền khởi kiện vụ án hành chính tại Tòa án của công chức giữ chức vụ từ Vụ trưởng và tương đương trở xuống khi bị kỷ luật buộc thôi việc; trong khi đó thực tế có loại công chức giữ chức vụ cao hơn Vụ trưởng nhưng thấp hơn Thứ trưởng, do Bộ trưởng bổ nhiệm như Tổng cục trưởng, Phó Tổng cục trưởng thuộc Bộ; và tại dự thảo Luật tố tụng hành chính trình Quốc hội thông qua tại kỳ họp này đã có quy định về hình thức buộc thôi việc đối với công chức giữ chức vụ từ Tổng Cục trưởng trở xuống (khoản 3 Điều 3); quyền khởi kiện tại Tòa án của nhóm đối tượng này (khoản 3 Điều 29). Đây là vấn đề cần được sửa đổi, bổ sung để bảo đảm tính thống nhất trong chính sách. 
5. Một số vấn đề khác   

Ngoài những nội dung như đã nêu trên, còn có một số ý kiến khác như sau:

a) Có ý kiến đề nghị cơ quan soạn thảo dự án Luật cần làm rõ cơ chế xử lý đối với những trường hợp khiếu nại trong đó có nội dung tố cáo hoặc trong khiếu nại vừa có nội dung tố cáo, vừa có nội dung kiến nghị hoặc phản ánh.   

b) Một số ý kiến cho rằng, trên thực tế thì Thủ tướng Chính phủ cũng có những quyết định hành chính, hành vi hành chính có thể bị khiếu nại. Tuy nhiên, pháp luật về khiếu nại hiện hành cũng như dự thảo Luật chưa có quy định về cơ chế giải quyết khiếu nại đối với trường hợp này. Vì vậy, đề nghị Cơ quan soạn thảo Luật cần nghiên cứu giải trình, làm rõ.   

c) Một số ý kiến cho rằng, thời gian qua, do nhiều nguyên nhân khác nhau nên đã có một lượng lớn đơn thư khiếu nại của người dân được gửi đến các cơ quan nhà nước không có thẩm quyền giải quyết, dẫn đến việc chuyển đơn thư lòng vòng, vừa không có hiệu quả, vừa tốn công sức, thời gian của các cơ quan nhà nước cũng như của người dân. Trong một số trường hợp, việc chuyển đơn của người dân còn làm cho giải quyết khiếu nại thêm phức tạp. Vì vậy, ý kiến này đề nghị Luật khiếu nại cần phải có các quy định để tạo cơ sở pháp lý cho các cơ quan nhà nước có biện pháp xử lý thống nhất và khắc phục tình trạng này. 
d) Điều 73 của dự thảo Luật quy định khiếu nại do cơ quan báo chí chuyển đến phải được cơ quan có thẩm quyền xem xét, giải quyết. Có ý kiến đề nghị cân nhắc lại quy định này và cho rằng, khiếu nại do cơ quan báo chí chuyển đến tuy rất quan trọng và cần được tôn trọng, nhưng cũng tương tự như khiếu nại do các cơ quan, tổ chức khác chuyển đến, nên không thể quy định như dự thảo Luật và cần được nghiên cứu để có giải pháp hợp lý.
Ngoài những nội dung nêu trên, Uỷ ban pháp luật đã nêu nhiều ý kiến cụ thể về nội dung và kỹ thuật văn bản của dự thảo Luật. 

*

*
*

Kính thưa các vị đại biểu Quốc hội,

Trên đây là Báo cáo thẩm tra của Ủy ban pháp luật về dự án Luật khiếu nại, xin kính trình Quốc hội xem xét và quyết định.
	
	TM. ỦY BAN PHÁP LUẬT

CHỦ NHIỆM

(đã ký)

Nguyễn Văn Thuận
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